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摘要 : 公共 决 策具有的政 治性说 明
,
建 立 在原 则 性和 经 验 实证 基础 上 的 技 术理 性在 分 析
公共 决 策的 成 功 与 失败 方 面有根 本的 缺 陷
。
列举 了在政 策决 策过程 中客观存 在的 政治 因 素
和政 治 策略
,




政 治 竞争弥 漫 于政 策 决 策的 各个
阶段
,
以此提醒在分析政 治 决 策的 成功 与 失败 时
,
对政 治 的 重视 与 对问题 的 重视一 样 重要
。
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1 引宫
公共决策作 为现代政 府管理 的重要工具 在西 方











川 的著 名论 断之后
,
有 关政 策
决策方面的研究在 20 世纪印 年代和 70 年代 出现蓬 勃
发展之势
,






在关 于公 共决 策成 败分 析中
,
主流政 策分析 家
关注于政 策本 身的科 学化
,








共决策是在政治 弥漫 的环境 下进行 的
,
本文 试图在
这一方 面就 西方公共决策的成功与失 败作一分析
。
2 公共决策 的政治性









无 论在什 么地 方
,
只要人 们想 要获 得或需 求 资源而
资源存量不 足时发 生了 斗争
,


























公共政 策是对 全社会 的价值 作有
权威 的分 配闹
,
它 表现 为对 人们 的利 益进 行分 配和
调节 的政治措 施和 复杂 的活动
,
是 实现 自身价 值和
社会 价值 的重要 手段
。
人们对公共政 策政治性 的重





能够获取 必要 的稀缺 资源
和有利于 自己 的权威 价值
,
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第 1 期 西方公共决策的成败
:
一种政治分析


















公共决策 这一 政府行为决定它 的政治性特质
。





























¹ 决策者 面对 一




然后 给予安排优先顺序 ; » 他们 能够列
出所有达到预期 目标 的被选 方案 ; ¼ 调查 每一被 选
方案所有可能 的结果 ; ½ 比较每一 方案可能 的结 果 ;
½ 选择最能达 到 目标 的被选方案
。
川
这种理性模式在 确立政策制定科学 化方 面奠定
了一般性原 则
,
具 有 一定 的理论价值
。
但 我们姑且











的权威性分配 )和 对问题解决的定义 (通过 政府 ) 一
样重要团
。





这种 选择 的政治性表 明公
共决策 因不 同的症状 出了问题
,




由于存在 不 同的 正负 因素
,






其他 的则 可能在 预期 的不 同收 益 的
数量上领先
,
而另 一个则 有希望在 预算支 出上 以 最
少的成本来实施
,










制定往往就是各种政治力量 和利益 团体相互作 用和
讨价还价 的过程
。
理性决策模式 的失误在 于没有看 到公共政 策制
定是一 种解 释 现代政府 运 转及 政 治生 活 变 迁 的方
式[s]
,
即决策者 所关 心 的是 具体的需 要 以及它们 如
何被实际的项 目所 推进 这一隐含 的东 西
。
正是 由于












在 分析公共决策 中的政治 因素之前
,
我们需 了
解一下 作为公共决策 的 政 治人
。
在 亚 里 士 多德 论
“














认为政治 家 的一切 行动 都是为 了
获取在 职 时始 终能享 有 的收 人
、
威 信和权 力 ⋯⋯
,
(他们 )钻 营职位 从来 不是 为了实 现特定 的政策
,
他
们惟一 的 目标 就是 趁 自己 在位 时捞取好处
,
他们把
政策看作 是达 到个人 目标 的工 具[0] ; 另一 种是 秉承
传统政治学的规范 主义原 则的公益 人诉求
,
即政治















采取 不 同的政治策 略可
能导致一个方案 或至少 它 的 目标 的成 功与 失败 ; 以
其特殊性而言
,
一 个方案牵涉到许 多部 门时
,
需要不
同机构甚至不 同国家政府 间的合作 时
,





其 中有 很多 内在
的政治 因素发挥着作用
。








它优 于上 述 的客观 理性
。
这
些政治因素允许通过和平 说服与投 票的方式在难 以
解决的
、
有争议 的选项 中作 出抉择
。
但 并不 是所有
的政治抉 择都是 明智 的
,








图克 曼 在《愚蠢 的进程 》( The
lll田呢h




文艺复兴时期新 教徒脱离天 主教 皇 的统治
、
大 不列










政府 还是采取 了违背 自身 最大





而是 强调 它是公共决策 的外部 边
界条件
,






那么公共决 策者 将会 停 留在先 前方
案上裹 足不前
,
















因而在 公共决策过 程 中就可 能表现 不 同
的政治倾向
,





( l) 民粹主义 ( P叩司i
sm )
。
这 个政治 因素 主要 考
虑哪个政策方案 能获得 民众 的最 大 的支持
,
以使他
管理科学 2(X)3 年 2 月
们在下一轮的选举 中获得更 多 的选票
,
因此决策参









决策者可能属 于不 同的政党 派 别
,
公共 决策 或许 会
涉及到政 党利益和 各派 系的利益
,
























政治 决策 者有许 多价
值取向是必然的
,
有 人可能有一 种 意识形 态 引导他
去做民 众期望的事
,
有 人可能把 党 派效忠 看作 是追
求信仰的最佳方式
,





(5 )专业技术 支配 ( l、
〕1毛ssional an d Te



























他们可能是专业 训练 的反 映
,
也可


















在 以 功绩 制
确立文官制度以 来
,
这一非 民主产生 的政府 机构
,
以
其专业化和 实际操作 方面的优势参与价值 的权威性
分配
。
官僚政治或许对将 要分 配的权 力以 及他们如
何实施这些权 力表示 关切
,
他们 的 活动特 色或许 就
在于改进 自己 的项 目规划 以提 高 自身在政府 的地位
或者阻挠 竞争对 手改进他们地位 的项 目规划
。






有追求 个 人利益 的需求
。
如果关 于 条例
的种种选择使 实质性 的结果 有 所不 同
,
如 果那些 选
择不是预 先规 定或 一成不变 的
,
那 么 倡导 者常常会





















策者就赶 紧回 到原来 的位置 上
,
或至 少 回 到给他们
更大安 全感 的决 策过程 中因
。
(8 )国家 主义 (Nat ion ali
sm )
。































但他确实是从社 会 的整体 利益出
发的
。
我们无意评判这些政 治因素 蕴涵 的动机 的好 与
坏
,






























即系统成员承认 的政治 系统 是正 当的
,
相信系统
的结构体 制 在既 定范 围 内有权 使 用政 治 权威
” ’3 ;
这种建立在 民众认 同和忠诚基 础上的合 法性 策略主
要体现在马 克斯
·












































赞成 的 占多 数





» 个人魅力 的使用 如里根
总统总是需要利用他 的每一 点政治声望 来促使 国会
通过 困难重重 的削减预算 和税收提 案〔
’。丁
-
( 2 )协 调沟通 性 策略
(。
当一项 政 治决 策涉 及 到
多个部门之间或需 要 特定 审批 时
,
这 种 沟通协 调就
显得非常重要
,
总统 和其 内阁大 臣 经常要 到 国会就
某项政策发表看 法
,
因 为政 策 的产 生 和 执 行需 要各
方 的一致同意是 完全 必要 的
,
政 策本 身 的复 杂 性也





沟通 协调 达 到一致 性是 很 困
难 的
,















决 策产 生 的阻 力往往很 大
。
如





这 种策 略 里也包 含 着很 多
技巧和谋术
。
( 3 )财政性 策 略
。
政治 决 策者 们经 常运 用公 共
预算 和财政
、





这是另一种名 义 L 的政府预算
,




































这些 支 出将政府资源 有效地
用于支持有利于私 营部 门的活动 上
,
通过免 除个 人
或私营组织 的纳税 义务来换取他 们对政府活动 费用
的支付
。
税务开 支不需 要财政支 出
,
因而不 出现 在
政府预算 的显 要部 分
,






务筹集 收入 来 支撑他们 在政 府保护 和 扶持 下 进行
的
、
























于 以方便 的方式 来解释 决策
,

















〔” ] 。 这里对政策科 学性 的关注 已 经让 位于对
政策政治性 的关 注
,





在西方的 分权体 制和 既定 的程序 运作 之下
,
这




















总有一年 的预算 会改 变先行 政策 的执
行
,
总有 一场重 要的官 员会议 或立 法机 关会议会 改
变 已经行动的决定
。
所 以政治竞 争成为西方公 共决
策成功与失败的最大制约 因素
。







制 和文化 民情的不 同
,
在 决策 中表现 的政 治行 为将
是迥然各异的
。
作者的意 图 只 是在讨论关于 公共决







影 响着公共决策 的成功与 失败
,
忽视 公共 政策政 治
性 的任何政策科 学和政策成 败的分析都是残 缺不全
的
,
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